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33. Federalismo demaniale e alienazione degli 
immobili pubblici. Alcune evidenze  

Vittorio Ferri 1 e Caterina Ferrario 2 

 
1 Università di Ferrara, Dipartimento di Economia e Management, 

frrvtr@unife.it; vferri@iuav.it 
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caterina.ferrario@unife.it 
 

Abstract: Fin dai primi anni ’90 il dossier patrimonio immobiliare 

pubblico è stato trattato come un obiettivo dei documenti di finanza 

pubblica. Negli anni successivi, oltre all’inefficienza della gestione 

del patrimonio immobiliare pubblico, all’assenza di una strategia 

coerente con il ruolo economico dello stato, è emersa la complessità 

delle relazioni tra il livello centrale e locale. La gestione degli 

immobili pubblici è rimasta per molti anni sostanzialmente 

immobile. Le scelte tardive e limitate a favore dell’alienazione del 

patrimonio immobiliare pubblico hanno ostacolato la crescita 

economica, del gettito fiscale derivante dalla tassazione degli 

immobili e delle loro transazioni. Di seguito approfondiamo la 

rilevanza nel patrimonio degli immobili pubblici delle foreste e dei 

terreni e analizziamo le tre mosse effettuate per la gestione degli 

immobili pubblici: le norme, il federalismo demaniale, le 

alienazioni. L’attenzione sarà concentrata su alcune evidenze 

relative al ruolo dell’Agenzia del demanio e di altre iniziative per 

l’alienazione degli immobili pubblici. La discussione dei risultati e 

le conclusioni evidenziano le difficoltà di cambiare lo status quo. 

Keywords: patrimonio immobiliare dello Stato, federalismo 

demaniale, alienazione di beni immobili 

 

1. Gli immobili pubblici: non solo fabbricati 

Nel 1988 la relazione conclusiva della Commissione di 

indagine sul patrimonio pubblico presieduta da Sabino 

Cassese valutava in un milione di miliardi di lire il complesso 

dei beni della pubblica amministrazione e consigliava di 

alienare a privati almeno l’1% di tale valore, pari a 10 mila 

miliardi di lire (Cassese, 1988).  

Guarino (2006, p. 11) osserva che “Il patrimonio dello 

Stato (si tralascia per il momento quello delle altre 

amministrazioni pubbliche territoriali) aveva la capienza 

necessaria (…) per ridurre il rapporto debito PIL al 60% nel 

mailto:frrvtr@unife.it
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1992 (…) Non lo si è fatto nel 1992, nel 1994, nel 1997, nel 

2001 (…)”, con una grave perdita economica.  

A partire da queste analisi e valutazioni, possiamo 

osservare che solo dal 2011 è stato condotto un censimento 

annuale dei fabbricati e dei terreni pubblici (MEF 2017, p. 5). 

Concentriamo ora l’attenzione su due questioni.  

La prima riguarda il fatto che molta attenzione è dedicata 

al patrimonio dello stato costituito dai beni demaniali, dal 

patrimonio disponibile (soggetto alle norme di diritto 

privato) e indisponibile (tutti i beni destinati ad un pubblico 

servizio) (Brugnoli 2012, p. 542) e poca su quelli del settore 

pubblico allargato e dei governi territoriali. Nel 2017 8.674 

amministrazioni, l’81% del totale, hanno risposto al 

censimento e risultano proprietari di immobili. Le 

amministrazioni locali detengono 1,2 milioni di fabbricati e ,3 

milioni di terreni, di cui utilizzati rispettivamente circa il 93 

% e il 73% (MEF, 2017, p. 6). 

La seconda riguarda il fatto che l’attenzione è sempre 

concentrata sui fabbricati, mentre le foreste pubbliche sono 

trascurate come risorsa economica. La quasi totalità dei 

terreni di proprietà pubblica appartiene alle amministrazioni 

locali, pari al 97%, di cui il 77% appartiene ai comuni. Il 60% 

della superficie è costituita da terreni “boscato-pascolo” e il 

29% da terreni agricoli (MEF, 2017, p. 15). Sulla base di questi 

dati sono necessari tre approfondimenti. 

In primo luogo, Pettenella (2007) evidenzia che “(…) in 

Italia il 40% del patrimonio forestale è di proprietà pubblica, 

senza alcuna significativa forma di concessione in gestione ai 

privati. (…) In molti paesi europei la gestione delle foreste 

statali  (…) è una fonte di entrate per lo stato”. 

In secondo luogo Pretzsch et al. (2017) dimostrano che la 

superficie del patrimonio forestale è in aumento e i boschi 

crescono più velocemente rispetto al passato nelle aree 

urbane e, presumibilmente, anche nelle aree interne, in 

stretta relazione con i cambiamenti climatici. 

In terzo luogo, Di Lallo et al. (2018) e Pagnotta et al. 

(2014) dimostrano che il consumo di suolo agricolo è un 
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effetto non solo dell’edificazione ma anche dell’espansione 

forestale su terreni seminativi, praterie, pascoli e incolti.  

In sostanza il modello italiano di gestione dei boschi 

pubblici “(…) è un chiaro esempio di “policy failure”: per 

tutelare le funzioni pubbliche, di fatto si incentiva 

l’abbandono gestionale (…)” (Pettenella, 2007). Dunque 

esistono robuste ragioni per alienare almeno una parte dei 

boschi di proprietà pubblica, concedendo priorità alle 

proprietà collettive-usi civici che garantiscono un utilizzo 

economico durevole.  

2. Le tre mosse: norme, federalismo demaniale, 

alienazioni  

2.1 Norme: un coacervo di provvedimenti legislativi senza 

decisioni politiche  

Il compendio normativo del patrimonio immobiliare 

pubblico (MEF 2018) presenta l’evoluzione, la complessità 

delle fonti e il quadro completo delle normative speciali per i 

singoli ministeri, l’Aagenzia del demanio, la disciplina per la 

valorizzazione del patrimonio e la dismissione. 

Per quanto riguarda l’alienazione emerge che a partire 

dai primi anni ‘90 il disavanzo eccessivo e la  prospettiva di 

adesione all’euro hanno imposto processi di 

“sdemanializzazione” o di “sclassificazione” secondo modelli 

normativi nuovi, finalizzati ad innovare le modalità delle 

operazioni di alienazione e ad adattarle alle esigenze del 

mercato finanziario (Tresca, 2017, p. 7).  In altre parole, si 

tratta della cosiddetta “finanza creativa”, privatizzazioni, 

cartolarizzazioni, fondi immobiliari, trasformazioni di enti 

pubblici in spa (Brugnoli, 2012; Mattei, Reviglio e Rodotà 

2007).    

La legge 24 dicembre 1993, n. 537 (finanziaria per il 

1994) all’art. 9 comma 6 autorizzava il Governo ad emanare 

norme dirette ad alienare i beni pubblici non destinati ad usi 

collettivi generali o di interesse ambientale e culturale. La 

norma non è stata definita, ma ha sancito il principio che tutti 

gli immobili sono alienabili salvo quelli destinati ad usi 
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collettivi che non rientrano nel patrimonio disponibile 

(Tresca 2017) e quindi “(…) anche i beni a destinazione 

pubblica, e anche ascritti a categorie demaniali, possano in 

principio essere alienati” (Consiglio Nazionale del Notariato, 

2017, p. 8).   

Come osservato da Vaciago (2007, p. 13) con la legge 

finanziaria per il 2007 l’alienazione disciplinata nel 2004, 

cessa di essere una priorità a favore di un processo di 

valorizzazione affidato all’Agenzia del Demanio, attivato con 

diversi strumenti e procedure semplificate istituiti dalle 

norme del periodo 2001-11 (Agenzia del demanio 2015, p. 7-

11). 

In pratica è con la fissazione dell’obiettivo della 

valorizzazione che l’alienazione mediante aste pubbliche 

cessa di essere una priorità, a favore della concessione e della 

locazione pregiudicando così i risultati attesi dal lato delle 

entrate. In sostanza la produzione normativa è la 

conseguenza di un mancato indirizzo politico sul ruolo 

economico dello stato e sul perimetro della sua azione. Il 

risultato è paradossale “(…) perché la legislazione non sta 

ferma, mentre gli immobili pubblici restano per 

l’appunto….immobili.! (Vaciago 2007, p. 2-3).  

2.2  Il federalismo demaniale: il primo passo falso del 

federalismo fiscale 

In attuazione della legge delega sul federalismo fiscale n. 

42 del 2009,  il decreto legislativo n. 85 del 2010  per il 

federalismo demaniale aveva l’obiettivo di valorizzare il 

patrimonio immobiliare pubblico dopo i sostanziali fallimenti 

dell’azione dell’Agenzia del demanio e delle cartolarizzazioni, 

che hanno determinato nuovi costi per lo Stato (Antonini, 

2013, p. 173). Secondo Arsì (2010) “(…) i presupposti e 

l’impianto del decreto in parola confermano che le 

amministrazioni statali – e segnatamente l’Agenzia del 

demanio – non sono in grado di gestire il proprio 

patrimonio.” In particolare, dal lato delle entrate, dalla 

relazione tecnica al decreto n. 85 del 2010 “(…) si evince che 

non sono ancora in grado di censirne, con ragionevole 
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certezza la consistenza, non sono in grado di comprenderne il 

valore (…).” 

Come ha notato la Corte di Conti nel corso dell’audizione 

parlamentare del 4 maggio 2010, l’innovazione del 

federalismo demaniale era un occasione per  recuperare 

risorse dalla valorizzazione di beni prima improduttivi o 

spesso lasciati in stato di abbandono. 

A seguito della modifica del Titolo V della Costituzione 

del 2001 Stato, Regioni, Province, Città metropolitane e 

Comuni sono livelli di governo equi-ordinati e pertanto la 

scelta del federalismo demaniale costituiva un passaggio 

conseguente. In particolare, poichè i comuni sono 

responsabili delle scelte in materia di pianificazione 

urbanistica in pratica dispongono della chiave di volta del 

cambio di destinazione d’uso e delle varianti urbanistiche 

(Antonini, 2013, p. 178).  

Secondo la Corte dei Conti (2014, p. 26), “Le criticità 

manifestatesi in sede di attuazione sono da ricondurre, in 

massima parte, alla complessità delle procedure previste 

dall’art. 19 della legge delega. (…) Il mancato conseguimento 

dell’intesa ha provocato il blocco dei trasferimenti.”  Sono 

stati attribuiti solo 23 immobili a diversi comuni e non sono 

stati disposti i decreti di attuazione anche per i beni in parte 

trasferiti ope legis (demanio marittimo, demanio idrico e 

miniere) o a richiesta da parte degli enti interessati (aeroporti 

di interesse regionale o locale (Corte dei conti, 2014, 26-27).  

Per superare la procedura originaria (elenchi e intesa con 

la Conferenza unificata) gli enti interessati dovevano 

presentare richieste all’Agenzia del demanio tra il 1 settembre 

e il 30 novembre 2013. “Si tratta dunque di termini brevi e 

perentori, entro i quali risultano presentate, da informazioni 

dell’Agenzia del demanio,  9.367 istanze di cui 2.243 

esaminate e 527 accolte “(Corte dei conti, 2014, p. 28). In 

sostanza, gli effetti concreti del federalismo demaniale sono 

risultati deboli e hanno anticipato il fallimento del 

federalismo fiscale.  
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2.3 Alienazione degli immobili pubblici: i fallimenti dello 

stato per mantenere il ruolo della mano pubblica 

Nel 2004 è stata introdotta la disciplina ordinaria di 

riferimento per la vendita dei beni di proprietà dello stato 

(art. 1 commi 436, 437, 438 legge 30 dicembre 2004, n. 311 

legge finanziaria per il 2005) mediante trattativa privata per 

valori inferiori a 400.000 euro e asta pubblica, ovvero invito 

ad offrire se di valore unitario o complessivo superiore ad 

euro 400.00 e qualora non aggiudicati mediante trattativa 

privata. Dunque la definizione di queste norme all’interno 

delle leggi di bilancio è durata dieci anni (dalla legge 

finanziaria per il 1994 a quella per il 2005). E’ con lo 

strumento legislativo della legge annuale di bilancio che 

all’Agenzia del demanio, viene conferito il ruolo di “(…) vero 

unico dominus del processo di valorizzazione” (Antonini 

2013, 177) senza indicare la strategia e i risultati economici da 

conseguire nel tempo, secondo un cronoprogramma, che sarà 

indicato solo negli anni successivi.  

Inoltre va ricordato che “(…) l’aver attribuito all’Agenzia 

del demanio la competenza al trasferimento di questi beni 

comporta che i relativi provvedimenti non siano sottoposti al 

controllo della Corte” (Corte dei Conti, 2014, p. 26). E ancora 

che “(…) con l’art. 3 del D.L. n. 133/2013 è stato modificato 

l’11-quinques del D.L. n. 203/2005, l’Agenzia del demanio 

(…) possa procedere alla vendita di immobili a prevalente uso 

abitativo, ivi compresi quelli degli enti territoriali, a trattativa 

privata anche in blocco (art. 7 del D.L. n. 282 del 2002) (Corte 

dei Conti, 2014, p. 28-29). 

In assenza di una scelta politica sul ruolo economico 

dello stato in materia di immobili e in favore dell’alienazione, 

la proliferazione delle norme ha limitato le transazioni e 

rafforzato il ruolo dominante dell’Agenzia del demanio nelle 

scelte relative agli immobili pubblici.  Ora, quali 

giustificazioni economiche si possono sostenere contro 

l’alienazione del 73% delle unità immobiliari censite di tipo 

residenziale e commerciale (abitazioni, cantina/box, locale 
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commerciale) oltre al 7% dichiarato non utilizzato, a fronte 

del 20 per fini istituzionali? (MEF, 2017, p. 14). 

3. Alcune evidenze economiche e procedurali 

Per il periodo settembre 2016-agosto 2021 l’Agenzia del 

demanio ha pubblicato i bandi relativi agli avvisi di gare e aste 

per la locazione, la concessione, la vendita di unità 

immobiliari ad uso residenziale e non residenziale. Si tratta 

di 1.712 avvisi i cui dati non sono strutturati in modalità da 

consentire elaborazioni quantitative.  

Nel periodo gennaio-settembre  2021, le prime 

osservazioni generali relative a un campione di circa 100 aste 

e bandi evidenziano che la grande parte riguarda il rinnovo di 

locazioni per ulteriori 6 anni di terreni di piccola superficie, 

(anche 25 mq) già occupati.  

I casi più frequenti riguardano ad esempio locazioni “in 

favore del richiedente”, con contratti scaduti, oltre a casi di: 

locazione di spazi adibiti a parcheggio; vendita di un blocco 

di terreni abbandonati; locazione di negozi; locazione di 

fabbricati dismessi. In sostanza, gli avvisi riguardano 

l’eventuale manifestazione di interesse per la locazione di 

terreni già affittati e pertanto la procedura diventa in pratica 

un rinnovo delle locazioni già in essere.  Oltre  alla 

complessità del patrimonio emerge la volontà di mantenere 

la proprietà pubblica. Sono un numero molto esiguo i casi di 

vendita di terreni, fabbricati o blocchi di fabbricati. Inoltre, 

come vedremo in seguito, le scelte di preferire l’affitto alla 

vendita sono opposte rispetto a quelle di altri attori e progetti 

pubblici.  

Nel 2019, in attuazione del comma 422 della legge di 

bilancio, è stato attivato il Piano triennale di dismissione degli 

immobili pubblici  con l’obiettivo di incassare 850 milioni di 

euroo nel 2019, 150 milioni nel 2020 e nel 2021. Nella 

NADEF 2019 è previsto che l’Agenzia del demanio provveda 

all’alienazione di 1.600 immobili per un valore di 458 milioni. 

Sulla base di questi indirizzi nello stesso anno sono stati 

pubblicati bandi di gara per 1.000 lotti per un valore di 192 

milioni (Camera dei deputati, 2021). 
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Nel 2017 sono stati ceduti oltre 3.078 fabbricati e 2.274 

terreni (i comuni hanno venduto circa 1.100 fabbricati e 1.800 

terreni) e dal punto di vista procedurale la maggior parte delle 

operazioni è avvenuta mediante trattativa 

privata/negoziazione, pari al 55%, (la gran parte dei comuni) 

il 20% con procedura aperta (gara), nonchè altre modalità, 

permute e fondi immobiliari (MEF, 2017 p. 17). 

Senza entrare nel merito di questi aspetti, ci limitiamo a 

sottolineare la desiderabilità dal punto di vista economico 

delle alienazioni con aste pubbliche, ora utilizzate ad esempio 

da INVIMIT Sgr (società del MEF istituita nel 2013) per la 

vendita di 474 immobili in 33 città, nel progetto Terre vive 

dell’Agenzia del demanio per la vendita e l’affitto di circa 

5.500 ettari di terreni di proprietà pubblica, la vendita da 

parte di ISMEA (Istituto di Servizi per il Mercato agricolo 

Alimentare) dal 2016 di terreni per oltre 4 mila ettari, per un 

valore di oltre  50 milioni di euro. 

Inoltre, va ricordato che la Corte dei conti, con lettera alle 

Camere del 2 luglio 2020, ha sollevato criticità sul duplice 

ruolo dell’Agenzia del demanio di ente pubblico economico e 

di agenzia fiscale. Il ruolo di attore economico nel mercato 

immobiliare pubblico emerge anche nel Progetto “Valore 

Paese” Italia per la valorizzazione a fini turistici degli 

immobili pubblici inutilizzati (Camera dei Deputati, 2021). 

4. Discussione dei risultati e conclusioni 

Il sostanziale immobilismo che per molti anni ha 

caratterizzato l’alienazione degli immobili pubblici, terreni, 

foreste e fabbricati, è dovuto al fatto che fin dall’inizio del 

processo non è stato definito il ruolo economico dello stato e 

non è stata effettuata la scelta a favore della vendita con aste 

pubbliche. Non è stata assunta la responsabilità di una scelta 

politica necessaria ad aumentare gli investimenti in beni 

pubblici e ridurre il disavanzo eccessivo. 

Le prime evidenze riscontrate riguardano la mancata 

attenzione all’alienazione delle foreste pubbliche, la 

preferenza dell’Agenzia del demanio per l’affitto rispetto alla 

vendita di terreni, e al contrario, la scelta di alienare con 
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modalità di evidenza pubblica, terreni agricoli da parte di altri 

enti e progetti pubblici (ISMEA e Progetto terre verdi). Gli 

avanzamenti recenti nel processo di alienazione vanno accolti 

con favore, ma l’intero processo decisionale di gestione del 

patrimonio immobiliare pubblico è stato inefficiente per 

massimizzare l’interesse pubblico. In questa direzione sono 

desiderabili ulteriori approfondimenti. 

Per concludere, le vicende dell’alienazione degli 

immobili pubblici e del federalismo demaniale dimostrano 

che in Italia è difficile fare le riforme e modificare lo status 

quo (Perotti, 2016) perché, in assenza di scelte politiche 

chiare, l’approccio giuridico prevale su quello economico.  
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